Relazione sui servizi pubblici locali a rilevanza
economica affidati dal Comune di Catanzaro

(ai sensi dell’art. 34 del D.L. 18.10.2012 n. 179, convertito in L. 17.12.2012 n, 221)
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l. PREMESSA

Il d.I. 18 ottobre 2012, n. 179, recante “Ulteriori misure urgenti per la crescita del Paese”
(Pubblicato in G.U. n. 245 del 19 ottobre 2012, Suppl. Ord. n. 194, in vigore dal 20 ottobre 2012),
convertito con la legge 17 dicembre n. 221, all'art. 34, comma 20 prevede che per i Servizi
Pubblici Locali di rilevanza economica, al fine di assicurare il rispetto della disciplina europea, la
paritd tra gli operatori, I'economicita della gestione ¢ di garantire adeguata informazione alla
collettivita di riferimento, I'affidamento del servizio debba essere effettuato sulla base di apposita
relazione, pubblicata sul sito internet dell’ente affidante, che dia conto delle ragioni ¢ della
sussistenza dei requisiti previsti dall ordinamento europeo per la forma di affidamento prescelta e
che definisca 1 contenuti specifici degli obblighi di servizio pubblico ¢ servizio universale,
indicando le compensazioni economiche se previste.

La presente relazione & finalizzata ad illustrare i contenuti citati dalla gia menzionata
norma in riferimento al previsto affidamento alla societd, secondo il criterio dell’in house
providing, del servizio di gestione.

In particolare, con la Relazione si intende:

(i) motivare la forma di affidamento prescelta del servizio pubblico locale di gestione
integrata dei Servizi Cimiteriali del Comune di Catanzaro, nel rispetto della disciplina nazionale ed
europea, della parith tra gli operatori, dell'economicita della gestione;

(ii) dar conto delle ragioni e della sussistenza dei requisiti dell'affidatario previsti
dall’ ordinamento curopeo per la forma di affidamento prescelta;

(ii) definire i contenuti specifici degli obblighi di servizio pubblico;

(iii) indicare le compensazioni economiche ove previste:

(iv) indicare le modalith ¢ le tempistiche di attunzione delle incombenze derivanti dalla
scelta della modalita di affidamento proposta

La necessita di atiestare la compatibiliti con I'ordinamento comunitario delle gestioni
esistenti dei servizi pubblici locali con rilevanza economica ha indotto il legislatore a produrre
alcune norme finalizzate a far emergere il quadro attuale nei vari contesti, nonché ad obbligare le
amministrazioni locali a rendere note le ragioni ¢ le condizioni in base alle quali esse vanno a
determinare nuovi affidament,

La particolare disciplina & contenuta nei commi 20 ¢ 21 dell’art. 34 del d.1. n, 179/2012,
convertito nella legge n. 221/2012, ¢ configura un percorso che ha la fnalitd di assicurare il
rispetto del diritto dell"Unione europea ¢ la certezza delle regole in materia di gestione dei servizi
pubblici locali di rilevanza economica.

Il comma 20 stabilisce che per tutte le tipologie di servizi rientranti nel novero delle attivita
con rilevanza economica I"affidamento del servizio & effettuato sulla base di apposita relazione,
pubblicata sul sito internet dell'ente affidante. 11 comma 21 prevede, correlativamente, che in
relazione agli affidamenti in essere afla data di entrata in vigore dello stesso decreto-legge n.
179/2012, la relazione illustrativa abbia come contenuto principale |'evidenziazione delle
mativazioni che hanno condotto allo specifico modello gestionale e della sussistenza, nel caso
concreto, dei requisiti previsti dall’ordinamento comunitario in relazione alla forma di affidamento
prescelta,

L’analisi deve essere condotta per ogni servizio pubblico locale con rilevanza economica e
deve far emergere 1 profili essenziali in modo dettagliato.

In termini esemplificativi, qualora un’amministrazione intenda affidare o abbia afTidato un
servizio con rilevanza economica mediante il modulo dell'in house providing, deve illustrare le
ragioni di tale scelta, dimostrando la sussistenza delle condizioni per tale affidamento. Di
conseguenza, dovra far rilevare nella relazione quali sono ghi strumenti che garantiscono il
“controllo analogo™ e la “prevalenza delle attivita a favore dell’amministrazione™.

La relazione deve altresi consentire anche di evidenziare la natura dei servizi affidati,
dovendo essere dichiarata per ciascuno di essi la qualificazione come servizio pubblico locale
con rilevanza economica. La relazione illustrativa delle forme di gestione dei servizi pubblici



locali con rilevanza economica prevista dall'art. 34, commi 20-21 del d.1. n. 17972012 conv. in |. n.
221/2012 deve niportare la descrizione dettagliata anche di altri elementi, dimostrativi dei profili
essenziali del rapporto tra I'ente locale affidante e il soggetto gestore.,

[l documento deve mfatti rendere conto. in modo dettagliato, dei contenuti specifici degli
obblighi di servizio pubblico e servizio universale, indicando le compensazioni economiche se
previste.

| Le finalita generali perseguite dalla norma di cui al d.l. 179, espressamente richiamate dal
comma 20 ed assegnate agli enti affidanti, sono quelle di assicurare il rispetto della disciplina
europea. la paritd tra gli operatori, |'economicita della gestione e di garantire adeguata
informazione alla collettivita di riferimento. Tali fondamenti non costituiscono peraltro delle novita
nel nostro ordinamento, risultando ormai consolidati nel pith vasto ambito della contrattualistica

pubblita, tanto in sede normativa che giurisprudenziale. Tra i principi del Trattato sul
Funzidnamento dell'Unione europea (TFUE) cui occorre ricondursi, troviamo quelli affermati
dall’art. 106, comma 2 e dall’art. 14, in ragione dei quali assumiamo come I'incarico di gestione di
servizi, di interesse economico generale (SIEG) non comporti per le imprese destinatarie una
sottrazione alle generali regole di concomenza. In ottemperanza ai rigorosi principi dettati dalla
Corte di giustizia (sull'in house. ma non solo), gli enti affidanti devono sempre carare interesse
fondamentale sotteso all'attuale disciplina dell’evidenza pubblica: la tutela della concorrenza,
appuntd, cui si applicano anche i principi di parita di trattamento, di non discriminazione e di
trasparsnza,

Al fine di garantire ndeguata informazione alla collettivita di riferimento, la presente
relazione sara pubblicata per la durata di 30 giomi sul sito istituzionale del Comune di Catanzaro
exart. 34, ¢. 20, D.L, 1792012 per affidamenti SPL



2. NOZIONE DI SERVIZIO PUBBLICO LOCALE A RILEVANZA ECONOMICA (SPL) E BREVE
INTRODUZIONE AL CONCETTO EUROUNITARIO DI SERVIZI DI INTERESSE ECONOMICO
GENERALE (SIEG)

La categoria concettuale dei servizi pubblici locali (SPL) non pud comprenderst pienamente se
non si procede ad un preliminare inquadramento del suo statuto particolaristico dentro un quadro
normativo piii generale; dato dai principi ¢ dalle norme di matrice eurounitaria, con speciale
riguardo all’apporto giurisprudenziale. A causa di un profluvio eterogeneo, ¢ stratificato, di fonti
occorre segnalare, sin da subito, come il complesso mondo-dei servizi pubblici presenti, oggi, uma
dimensione assai articolata, che sconta la cifra di una notevole differenziazione settoriale, nonche
dinamiche particolari, contrassegnate da un andamento normativo a caratlere carsico, che hanno
condofto ad una parziale trasformazione della disciplina contenuta negli articoli 112 e 113 d.lgs.
n.267/2000 (Tuel), ¢ cio al dichiarato scopo di procedere ad una armonizzazione con la disciplina
europea, comunque direttamente applicabile.

Ed in effetti, I'avvertita esigenza di garantire una disciplina consonante al sistema dei servizi di
interesse generale (SIEG) in ambito eurounitario aveva condofto ad una tendenziale ridefinizione
del quadro normativo di riferimento con art. 23-bis della legge n. 133/2008 ¢ alla disciplina
attuativa del d.P.R. n. 168/2010. Tale assetto; com’é noto, ¢ stato travolto dell’esito referendario
del 12-13 giugno 2011 (tradottosi, poi, nel D.PR. n. 113 del I8 luglio 20L1). In risposta a tale
risultato referendario, il Legislatore aveva fentato una successiva nuova opera di armonizzazione
con i principi europei, ¢ segnatamente con la disposizione contenuta nell’art. 4 del d.I. n. 1382011,
convertito nella legge n. 1482011,

Nondimeno, e nuovamente, il microsistema normativo & andato incontro alla scure, questa
volta, della Corte Costituzionale, che con la sentenza n. 199 del 17-20 luglio 2012 ne ha dichiarato
Pillegittimitd costituzionale in ragione della evidente conformitd con il contenuto normativo
dell’art- 23-bis oggetto di precedente abrogazione referendaria — quimii in patente violazione del
divieto di ripristino della normativa abrogata dalla volonta popolare .

Il tortuaso percorso degli SPL s1 ¢ coagulato, oggi, inun quadro normativo costruito su principi
curounitari ed integrato da alcune norme nazionali specifiche, nonché da discipline settoriali per
alcune attivita (per esempio | servizi “a rete”).

A fronte di una tale complessita normativa, appare utile individuare un nucleo concettuale
essenziale in grado di offrire una definizione di SPL, nonché dei pit generali SIEG, e cio al fine si
sgombrare il campo da possibili fraintendimenti ¢ rendere pii agevole I"individuazione degli
istituti rilevanti. Tale operazione si rivela opportuna, se non del tutto necessaria, in relazione ai fini
della presente relazione, orientata alla ndividuazione delle ragioni giustificatrici alla base di una
specifica modalita di affidamento della cura di tali servizi pubblici locali.

Va premesso che la definizione di tali SPL, come pure |"inquadramento del rapporto con i
SIEG, & ogpetto di disputa, ¢ ¢io in ragione della forte stratificazione normativa € giurisprudenziale
che investiti la categoria in commento, Cid nondimeno, al fine di fornire una definizione operativa,
¢ bene partire dalla disposizione di cui all’art, 112 del D. Lgs. 18/08/2000, n. 267 (T.UEL.)" La

| |asentenza n, 199 del 2012 della Corte costituzionale ha dichiarato Tillegitimitd costituziomale delli'art. 4 dal
decreto-legge 13 agosio 2011, n. 138, (conv, L n. HR2011), nella parie in cui mle disposizione, mbricata come
s Adeguamento della disciplina dei servizi pubblici locali al referendum popolare ¢ alls normativa dall’linione curopeas,
detta Ta nuova discipling dei servizi pubblici locali di rilevanza economica in luogo dell'art. 23-4ix del decreto-legge 25
giugno 2008, n. 112, abrogato a seguito del referendum del 12 ¢ 13 giugno 2011 Secondo la Corte, infatti, costituisce
cifetiivamente ripristino della normativa abrogata, considerato che essa introduce uma nuova disciplime della materia,
wsenza modificare né i principi ispirstori della complessiva disciplina normativie preesistemic nié § contenuti normativi
essenziali dei singoli precetiiv, in palese comtrasto, quindi, con lintento perseguito mediante il referendum abrogativo

A IR2TUEL:

Gill enti locali, nell’ambito delle rispettive competenze, provvedono alln gestione der servia pubhfici che
ahbiano per oggento produzions di beni ed attiviti rivolte a realizzare fini sociali € a promuevers I swiluppss economico ©
civile defle comunitd focali

2|1 servizi riservati in via esclusiva ai comumi ¢ alle provines sofo stabiliti dalla legge | Comma abwogate dallo
Fegge 38 dicembre 2001, i 445

Ai servizi pubblici locali st applica il capo I del decreta legislativo 30 luglio 1999, n. 286, relativo alls qualita

dei servizi pubblici locali ¢ carte dei servin,



norma in oggetto stabilisce che alla gestione dei servizi pubblici di competenza locale debbono
provvedere gli enti territoriali di riferimento. In relazione a questa ultima categoria, lu disposizione
offre yn chiarimento semantico. statuendo che sono da intendersi SPL quei «servizi pubblici che
abbiano per oggetto produzione di beni ed attivita rivolte a realizzare fini sociali ¢ a promuovere lo
sviluppo economico e civile delle comunita localiv,

Nondimeno. il chiarimento rimane vago. data I'ampiezza dell'espressione, che potrebbe
facilmente ricomprendere qualsiasi attivita svolta da un ente locale. La vaghezza che-afiligge la
disposizione richiamata si spiega considerando la natura specifica degli enti locali, ossia enti a fini
generali dotati di autonomia organizzativa, amministrativa ¢ finanziaria (art. 3 T.U.EL). Cid
attesta la loro capacita di determinare autonomamente i propri scopi, stabilendo quali attivita di
produzione di beni ¢ di servizi siano doverose, purché sempre rivolte a realizzare fini sociali,
unitamente allo sviluppo economico-civile della relativa-comunita (art. 112 T.U.E.L.). Sulla scorta
di tali consideraziont, & possibile evidenziare la rilevanza della scelta politica e amministrativa in
relazidne all’espletamento di un determinato servizio finalizzato n soddisfare esigenze di una
comurjita localmente individuaia. Ed in effet, sotto tale aspetto, possono considerarsi servizi
pubblici quelli diretti alls produzione di beni e servizi che possono essere rivolti tanto alla
collettivita complessiva quanto ai cittadini intesi come agenti individuali. In sintesi, gli SPL. sul
piano oggetiivo, sono caratterizzati dallo scopo sociale che devono perseguire, mentre, sul piano
soggettivo, dalla riconducibilita ad una figura soggettiva di rilievo pubblico (ente locale),

Ci 5i pud chiedere se la natura di servizio pubblico richieda, per la sua compiuta realizzazione.
anche I'esistenza del requisito del pagamento di un corrispettivo. In merito a tale questione, la
giurisprudenza si & espressa negando che il pagamento di un corrispettivo sia sempre un reguisito
cssfnﬁale per la qualifica di SPL ai fini dell'applicazione del T.W.E.L. e delle altre norme
rilevarti. La natura onerosa, infatti, & piuttosto una variabile dipendente alle caratteristiche tecniche
del servizio, non involgendone contenuto e qualificazione (si veda, nello specifico, la decisione del
Consiglio di Stato, Sezione Quinta n. 8232 del 25 novembre 2010°),

- Al fine di operare la qualificazione di un servizio come pubblico locale, in sintesi, la
circostanza che il gestore del servizio sia remunerato direttamente dall’'utenza, mediante
corresponsione della tariffa, non assume rilieve determinante. Cid significa che la sussistenza di
una corrispeitivo non ¢ considerabile un indice sintomatico conclusivo, Ed in effetti, basti pensare
al fanb che, sulla scorta di tali approdi giurisprudenziali, sono stati considerati SPL anche
determinati servizi per i quali il gestore dello stesso (appaltatore, concessionario, o affidatario in
house providing) non ottiene un ritomo economico dall’utenza; su tutti, si consideri 1’esempio del
servizib di pubblica illuminazione comunale che ormai é pacificamente collocato nel novero dei
servizi pubblici locali € sovente. nella prassi vigente tra gli enti locali, affidato in house providing a
societd partecipate.

Strictu sensu, I'esistenza di un corrispettivo gioca un ruolo chiave solo nell'attribuzione del
predicato: «a rilevanza economicas.

In tal senso, possono essere classificati come SPL a rilevanza economica tutti quei servizi
pubbli¢i locali, riconducibili ex art. 112 T.UEL. ad un ente pubblico locale, laddove la tariffa
richiedibile all’utente dovrebbe, o potrebbe, coprire integralmente, o nella maggior parte. i costi di
gestiorie, producendo utili. L utile potenziale. si badi bene, non deve essere di modesta o
trascurabile entita. Per converso, si dovrebbe escludere la rilevanza economica per quei servizi che
non copsentono la produzione di utili od ovvero una gestione remunerativa — si pensi ai servizi che
devong essere erogati, per legge. a soggetti incapaci di comtribuire ¢ dove non vi siano
compensazioni economiche in favore del gestore,

* Ha osservato che “la subordinazione al pagamento di un corrispettivo, rilevante nella prospettiva abbracciata dal
Codice flei contraiti pubblici (art. 2, comma 12), dipende dalle caratieristiche tecniche del servizio e dalla volonti
tepolitiedss dell’ente. ma non incide sully sua qualifica di servizio pubblico locate at fini dell applicarione della disciplina
di cui @l TUEL" Infutti, “relativamente ai servizi pobblici Jocali, I'an. 117 T.UE.L precisa che la tariffa ne
costituisce il comispettivo ma non ne definisce il contenuto, determinato dalle possibilits concreta dell*ente di dividere
sui singdli |"onene della gestione ed crogarione della prestarione. Che lo stesso Titolo V del T.ULEL. disciplini anche |
criteri per la determinavione ¢ la riscossione delle tariffc non esclude dall’ambito del servizi pubblici locali quelli erogati
senza un corrispetlivo, sempre che le prestazion! siano strumentali all’sssolvimento delle finalith sociali dell’enle. come
avviene per il servizio di pubblica {fluminaziene,



Nondimeno - ¢ questo ¢ un punto assai rilevante ai fini della distinzione tra SPL di
rilevanza economica e quelli privi di tale rilevanza — il criterio del carattere remunerativo, a conti
fatti, non dice molto. A ben vedere, ogni attivitd, persine quella istituzionale ¢ comunemente
considerata scevra di rilevanza economica (si pensi all’attivita amminisirativa pura) pud essere
svolta in forma di impresa, in via potenziale, € cio alla mera condizione di trovare un soggetto sul
mercato in grado di svolgere tale funzione o che sia disposto a farlo. Cercando di tirare le somme
del discorso si pud affermare che il concetto di “rilevanza economica™ non attiene ad un elenco di
servizi specificamente individuati da una qualche normativa nazionale o eurc-unitaria, richiedendo
piuttosto una metodologia diversa. di approccio casistico che punti a rilevare gli elements
identificativi della fattispecie.

Sulla scorta di tali evidenze emerge I'impossibilita di fissare in modo definitivo, quanto
aprioristico, i criteri distintivi tra natura economica e non economica della attivita prestats — ¢
fornire, di conseguenza, un elenco statico di SPL: la metodologia casistica, per come statuito-anche
dalla giurisprudenza europea, implica piuttosto un rinvenimento dinamico ed evolutivo di tali
distinzioni. In questa oftica, pertanto, ¢ il giudice nazionale (se chiamato ad esprimersi) a dover
compiere un vaglio puntuale delle specifiche modaliti di erogazione del servizio, attenzionando le
particolarita del caso concreto ¢ privilegiando fattori quali: "assenza di fine lucrativo e di rischi
tipici dell’impresa, nonché di eventuali apporti finanziari pubblici.

Dottrina e giurisprudenza, pertanto. concordano nell*affermare che la scelta delle modalita
di erogazione e del regime giuridico, al quale le varie attivitd sono sottoposte, € in funzione alla
finalita precipuc che si intende perseguire tramite il servizio, piuttosto che a certe proprieti
intrinseche dello stesso. Prevale pertanlo I'aspetto teleologico su quello sostanzialistico. Ne
consegue, in buona sostanza. I'impossibilita di invocare criteri idealtipici ed astratti nella
qualificazione degli SPL . segnatamente, nell*attribuzione della qualita della rilevanza economica.
Del resto, & il criterio relativistico quello pili in uso e piu conforme, per come si vedra, all’eziologia
euro-unitaria della discipling; criterio, dunque, che deve tenere in considerazione le specificita di
ogni caso concreto, con riferimento ai lincamenti economico-organizzativi dell’attivita (come del
resto suggerisee, in modo pressoché costante. la giurisprudenza)’.

Le ragioni per cui la natura economica di un SPL va riferita caso per caso si comprendono
meglio se si mette in luce, per I'appunto, la matrice euro-unitaria dellistituto. Ed in effetti,
compulsando la normativa europea si apprende come in nessuna disposizione sia mai utilizzata
I'espressione servizio pubblico locale di rilevanza economica — evidente frutto di una non corretta
trasposizione sul piano linguistico italiano della normativa — mentre € in uso la locuzione servizio
di interesye ecanomico generale (SIEG).

Quest ultima espressione, com’¢ facile intuire gid prima facie, vanta una denotazione
potenziale ben pit ampia di SPL, tale da ricomprendere tutti quei servizi per i quali pud cogliersi
un potenziale interesse di mercato. In riferimento a tali servizi, in sostanza, tanto |'Unione
europea quanto gli Stati membri possono imporre specifici obblighi di servizio pubblico (si vedano
gli artt. 14 ¢ 106 del TFUE) a garanzia del principio di universalita del servizio stesso. Nondimeno,
non € il TFUE a fissare le coordinate normative generali entro ¢ui collocare le condizioni di
impegno dei SIEG, piuttosto & la Corte di Giustizia ad aver, non solo dettato tali coordinate, ma
altresi ribadito la natura sostanzialmente analoga e sovrapponibile dei concetti di SIEG (circoscritti
ad un ambito locale) ¢ SPL’. Ed in effeui sussistono evidenti tratti comuni che concorrono ad

“appalesare tale somiglianza di famiglia. In primo luogo: (i) entrambi si danno tramite
I'organizzazione di un’atiivitd economica (avente forma di impresa pubblica o privata), da
intendersi come «qualsiasi attivita che consista nell’offrire beni o servizi su un dererminato
mercaton; poi, (i) entrambi i servizi offrono prestazioni che realizzano “fini sociali” -
qualificandosi, pertanto, come necessari — a beneficio della generaliti di cittadini ed integrando, in
tal senso, il carattere dell universalita del servizio stesso: (i) il gestore ¢ individuato di regola
mediante affidamento a terzi secondo procedura competitiva o, di converso, attraverso affidamento
n house providing.

1 G veda er multis, Cons. di Stato. Sez V. 30 ugndto 2006, no 3072; TAR Puplia 242012; Consiglio di Stato,
Sezivne V. 10 settembre 2010 n. 6529, Cfr., altrésl, Parcre Corte dei conti Lombardia n. 1952009,
* Sul punte. ed in modo cloquente. si veda Corte vost., 17 novembre 2010, n. 325:27 inglio 2004, n. 272,



Quanto ai profili di differenziazione tra SIEG ed SPL va detto che essi sono divenuti via
via seinpre pill evanescenti, soprattutto a seguito della declaratoria di incostituzionalita dell*art. 4
del DE n. 13872011, che com’é noto imponeva una maggiore rigiditd ¢ piil stringenti vincoli per
I"affidamento in gestione dei SPL. rispetto alle disposizioni generali in materia di SIEG ( si pensi, a
titolo di esempio, alla certa eccezionalita del ricorso al modello in house rispetto alle procedure
compgtitive, noncheé alla soglia del 40% del capitale; da riservare al parter privato delle societd
miste pelle gare c.d. a doppio oggetto),

L'attuale assetto normativo, invece, tende ad una sostanziale assimilazione degli istituti, ¢
cit in oftica di armonizzazione normativa euro-unitaria e le condizioni per "affidamento in house
providing di SIEG locali ¢ SPL sono sostanzialmente identiche:

(i)  Capitale totalmente pubblico:

(i) controllo esercitato dall’aggiudicante sull'affidatario di «contenuto analogon a quello
2sercitato sui propri uffick:

(ii) svolgimento della parte pin  importante dell’attivita  dell’affidatario in favore
dell’aggiudicante.

Condizioni, queste, che potrebbero essere interpretate restrittivamente allorche 1'in house
providing — almeno secondo un certo orientamento, invero assai controverso ¢ che ha spinto la
giurisprudenza amministrativa italiana, nel 2019, ad un rinvio pregiudiziale alla Corte di Giustizia
Europea — fosse definitivamente concepito come una possibile eccezione rispeito alls regola
generale dell’affidamento a terzi mediante gara ad evidenza pubblica (e cid in ragione del fatto che
la sussistenza delle I'in house contract non configuri un rapporto contrattuale di effettiva terzieta
tra ente aggiudicante e societa affidataria, perché quest’ultima solo una longa manus del primo),

Si ricordera, poi. che il concetto di SIEG ricorre nell'smbito della definizione dei limiti alla
costituzione ed alla partecipazione in societd da parte delle amministrazioni pubbliche. L'art. 3,
commsz 27, legge n. 244/2007, stabilisce difatti che: «...F sempre ammeszsa lg costituzione - di

societd che producono servizi di interesse generale, nei limiti di compelenza. ..,

MODELLI GESTIONALI E PROCEDURE PER L'AFFIDAMENTO DEGLI SPL A RILEVANZA
ECONOMICA E SIEG

Quanto alla gestione diretta del SPL (e SIEG) da parte dell'autorita pubblica, essa era
ammessa dalla normativa comunitaria nel caso in cui lo Stato nazionale ritenga che 'applicazione
delle régole di concorrenza (e, quindi, anche della regola della necessita dell’affidamento o terzi
mediante una gara ad evidenza pubblica) ostacoli, in via di diritto o di fatto, la «speciale missione»
dell’ente pubblico. In tale ipotesi I'ordinamento eurounitario, rispettoso  dell’ampia  sfera
discrezlonale attribuita agli Stati membri, si riserva di sindacare solo se la decisione dello Stato sia
stata fritto di un “errore manifesto™ In altri termini, la normativa comunitaria consente agh Stati
membr - pur non imponendolo - di prevedere, in via di eccezione ¢ per alcuni casi determinati, la
gestions diretta del servizio pubblico da parte dell'ente locale. Lo Stato italiano, facendo uso della
sfera di discrezionalita auribuitagli dall’ordinamento comunitario al riguardo, aveva effettuato la
sua sceita nel senso di vietare, di regola, la gestione diretta dei SPL (arl. 23~ bis del d.l. n.
1 12/2008). Cid & perdurato sino all'abrogazione dellart. 23-bis del d.l. n. | 12/2008. operata dal
d.P.R. 18 luglio 2011, n. 1135 entrato in vigore il 4/8/201 1,

Alla luce dell’intervento della Consulta e la declaratoria di illegittimits dellart. art, 4 del
decreto-legge 13 agosto 2011, n. 138 (conv. L. n. 148/2011), il quadro normative di fondo, oltre
alle norma richiamate al paragrafo precedente, & dettato da principi di matrice giurisprudenziale
europes.

In base a tala statuto normativo, allora e in estrema sintesi, si pud affermare che gh enti
locali ppssono procedere ad affidare la gestione dei servizi pubblici locali attraverso:

(i) esternalizzazione a terzi mediante procedure ad evidenza pubblica secondo le disposizioni
in materia di appalti e concessioni di servizi;

(i) societa mista pubblico-privata, la cui selezione del socio privato avvenga mediante gara a
doppio oggetto;



(iii)  gestione diretta da parte dell'ente locale, cosiddetta gestione " house”, purché sussistano i
requisiti previsti dall'ordinamento comunitaric, e vi sia il rispetto dei vincoli normativi
vigenti.

In particolare, Ia giurisprudenza comunitaria consente la gestione diretta del servizio pubblico da
parte dell'ente locale, allorquando I'applicazione delle regole di concorrenza ostaceli, in diritto o in
fatto, Ja aspeciale missione» dell'ente pubblico (art, 106 TFUE). alle sole condizioni del capitale
totalmente pubblico della societd affidataria, del cosiddetio controilo "analogo” (il controllo
esercitato dallaggiudicante sull'affidatario deve essere di “contenuto analogo” a quello esercitato
dall’sggiudicante sui propri uffici) ed infine dello svolgimento della parte piu importante
dell'attivita dell'affidatario in favore dell aggiudicante’.

* Con il nuove Codice appalti (D.Lgs. n. 502016), cosl come modificato dal decreso correitivo (D-Lgs. . 56/2017), sono
stafe recepite Ledispmiﬂuu}iumatﬂiadiaﬂ?dmmﬁinmmmmnﬁlcdheﬂiwmcinmmhdicm:ﬁdmﬁ
e appalti dei settori ordinari © speclali (acqua. energia, trasporti ¢ servizi postali), Si fratta dell'art. 17 della direttiva
201423/UE (Concessioni tra enti nell'nmbito el settore pubblico), deil'art, 12 dellu direttiva 201424/UE {Appalti
pubblici tra enti neflsmbito del settore pubblico), dellart. 28 della dirsttiva 201425/UE { Appaiti tra amministrazioni
sgeiudicatrict), i quali - con identiche disposizioni - disciplinano tipologie di concessioni -e di appalti che presentano
caratteristiche tali da poler essere escluse dall'ambito di applicazione della normativa curopes in materia di procedure di
affidemento dei contratti pubblici & da consentire il ricorso alfaffidamento in house. Tra le disposiziont europee
richiamate. la previsione di cul alfant. 12 dells dirctiva 201424UE, che disciplina la modalita di affidamento in house
nei settori classici, pud essore assunta a paradigma anche per Paffidamento in house nell"ambito delle concessioni ¢ det
settori speciall, vista Fidentita dei esti normativi specifici. 1 citato art. 12 ha definito le condizioni che necessitano al fini
deffesclusione, dallambilo 4l applicazione della direttiva stessa. i un appalto pubblico  wggindicate da
un'amministrazions @ una persona giuridicn di dirito pubblico o di dinto privato. Gid prima della codificazione
normiativa curopea, la giurisprudenza curopes e quelly nazionale avevano avuis modo di elaborare indict identificativi da
uiifizzare per verificars la legintimita del ricorso all'in house providing: la totale partecipazione pubblica; il controlle
samalogo, anche congiunto nel caso di affidamenio in house in favore di soctetd parecipata i pid enti pubhlict: la
prevalenza dell'attivith con l'ente affidante. La formulazions della discipling dell’ affidamento in house recata dalle cliate
direttive ha recepito ia giurisprudenza della Corte di Giustiza sul requisiti deli’in hivise providing, mtroducendo,

juriavia, alcune innovazioni, che sono state diffussmente fllustrate, tra gl altri, pel parere del Consiglio di Siato n,
2982013,

Il nuovo Codice, recependo | presupposti ¢laborati nel corso degti anni dalla siurisprodenza comunitaria in materia di
affidamenti diretti ¢ | principi conteruti nelie citate Direttive, disciplina tutti | presupposti per gh affidamenti in Howse
{art. $). Accanto a cié il Codice proveds che, per poter legittimamente affidare un contratio conmodalitd in house, avents
ad oggctlo servizi disponibili sul mercato in regime di concomenza, le starioni appaltanti devomo cifesuare
preventivamente una valutazione della congruitd economica dell offerta formulata del soggetio in houss, avendo riguardo
all'oggotio © al valore della prestarione (unt 192)
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‘3. SULLA QUALIFICAZIONE DEl SERVIZI CIMITERIALI INTEGRATI COME SPL A
RILEVANZA ECONOMICA E SULLE RAGIONI SPECIFICHE DELL'AFFIDAMENTO IN HOUSE
FROVIDING ALLA CATANZARO SERVIZI SPA

Nei paragrafi precedenti 5i & cervato di evidenziare come il concetto di SPL a rilevanza
economica, stante la struttura notevolmente aperta della disposizione cui all’art. 112 TUEL non &
catturgbile, 4 priori, in un elenco tassative;

Ne discende che la qualificazione di un servizio specifico deve sempre seguire un approceio
casistico e relativistico, al fine di appurare la presenza di indici sintomatici che consentano di
ascrivere un certo servizio alla classe degli SPL a rilevanza economica (ovvero nella
macrocategoria eurounitaria dei SIEG),

Per quanto attiene, nello specifico. ai servizi cimiteriali, il problema. qualificatorio &, in
realta, di facile soluzione, essendo stato piir volte affrontato dalla giurisprudenza (si veda, per
esempio, il parere dell’ Autorita Garante della concorrenza ¢ del mercato con parere n. AS883 del
12.10.2011), Del pari, anche il trasporto, ricevimento ed inumazione delle salme. e servizi
cimiteriali integrati e strumentali rientrano, ormai a pieno titolo, fra i servizi pubblici essenziali ai
sensi della normativa vigente, tanto che vengono ricompresi nell’ Accordo Collettivo Nazionale in
materia di garanzia del funzionamento dei servizi pubblici essenziali nell“ambito del comparto
Regioni — Autonomie Locali del 19.09.2002. Merita, pure. la qualificazione di SPL a rilevanza
economica anche la gestione delle lampade votive — definita «illuminazione elettrica votivay —
stante gli approdi della giurisprudenza amministrativa (cfr.. ex mudtis, Sentenza n. 1893 del
Consiglio di Stato, Sezione VI, 7 aprile 2006:).

Quanto alla titolaritd della competenza in materia di affidamento del servizio pubblico di
gestione dei servizi cimiteriali, essa permane in capo all’ Amministrazione Comunale del territorio
di riferimento, in quanto i servizi oggetto di affidamento non rientrano nella fattispecie dei servizi a
rete di cui all’art. 3 bis comma | bis del D.L. 13872011,

5i seguito, si riporta la scheda riassuntiva delle componenti in cui si articola il servizio
oggetto di affidamento.

Caratteristiche del servizio e obblighi di servizio pubblico e universale
b.1 caratteristiche del servizio

1 servizio da affidare in house providing alla Catanzaro Servizi S.p A. consiste el complesso di
st di supporio al settore Gestione del Territorio.per e attvith conncsse alla gestione dei
servii imiteral el quatt plest cimitriai citadini. -

Le M e s specificl, guat attivied di tummikzione; =

1.1 riparazione delle recinzioni:
.2 pitturazioni di pareti ¢ rappezzi d”intonaco;

auto il perseguimento dei fini istituzionali propri del Comune, che resta
e bl e g bl e g
mndiate s
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« Vufficio Stato Civile che riscia i certficati i morte ¢ I'autorizzazions all inumazione, lla
W alla cremazioneal trasporto entro comune e fra comuni; alle cremazioni

OBBLIGHI DI SERVIZIO PUBBLICO E UNIVERSALE

La locuzione obblighi di servizio pubblico e universale (OSPU) indica, com’ noto, degli
standard e requisiti minimi, di tipo qualitativo e quantitativo nonché di equa distribuzione
territoriale del servizio, che sono imposti dagli Enti all'affidatario del servizio per garantire il
conseguimento di alcuni obiettivi di interesse pubblico riconnessi a quel servizio specifico. Tali
obblighi sono ovviamente a natura multilivello, ¢ cid in ragione dell’ambito precipuo di
competenza di imposizione (cfr. Commissione europea, Libro verde sui servizi di interesse
generale del 2004).

Per fornire un esempio paradigmatico di tali OSPU basta pensare al caso in cul I'ente
affidante. per esempio di un servizio di trasporto pubblico locale, stabilisca delle tariffe calmierate
per alcune categorie di servizio, e cio-al fine di garantire il rispetto del principio di universalita
nella accesso al servizio' (si pensi al trasporfo regionale). Oppure, ancora, allorquando
I"affidatario sia gravato dall'obbligo di servire determinate lratte imposte al fine di garantire
I'erogazione pubblica del servizio anche in assenza di remunerativita diretta (il caso di tratte
sconvenienti),

In sostanza, gli OSPU possono concernere |'imposizione di standard minimi delle
prestazioni che devono essere assicurati nella erogazione servizio pubblico locale, Tali oneri, pero.
essendo espunti dalla logica della remunerativit, possono comportare il sostenimento di costi o
oneri aggiuntivi, non coperti dalla gestione economica atfiva, determinando, giocoforza, un
disavanzo spese-utili,

In considerazione dell’esistenza di wale disavanzo, I'Ente locale pud prevedere delle
compensazioni economiche per gli OSPU erogati, perche cio si ricenducibile ad una compiuta ¢
puntuale indicazione dei contenuti specifici degli obblighi di servizio pubblico e di servizio
universale di cui I'affidatario & onerato.

In tal senso, la Corte di giustizia (sentenza Altmark) ha precisato che le compensazioni
deali obblighi di servizio pubblico non costituiscono aiuti di Stato, ai sensi dell'art. 87 del Trattato
CE, se sono rispetiate le seguenti quattro condizioni cumulative: (i) I'impresa beneficiaria deve
essere stata effettivamente incaricata dell’adempimento di obblighi di servizio pubblico e detti
obblighi devono essere definiti in modo chiaro; (ii) i parametri sulla base dei quali viene calcolata
la compensazione devono essere previnmente definiti in modo obiettivo ¢ trasparente; (iii) Ia
compensazione non pud eccedere quanto necessario per coprire interamente o in parte i costi
derivanti dall’adempimento degli obblighi di servizio pubblico, tenendo conto dei relativi introiti
nonché di un margine di utile ragionevole; (iii) quando la scelta dell'impresa da incaricare
dell’esecuzione di obblighi di servizio pubblico non ¢ effetinata mediante una procedura
competitiva, che consenta di selezionare il candidato in grado di fornire tali servizi al costo minore

! §i specifica che il predicato universale fa riferimento ad una serie di requisiti di intefesse generale che
assicurano che tmlunl servizi siano messl a disposizione df w gfi wlenti ¢ consumator finall al livello gualiativo
stihilito. 3 prescmdere dall ubicazione geografica dei medesimi e, tenuto canto delle specifiche circostanze nazionali, ad
un preszo sceessiile. Tale concetto & siato sviluppato in particolare per alcune indusiria di rele {ad esempie, le
relecomunicazioni, 'eleitricita ¢ | servidi postati), 11 concetto swbilisce il diritto di ogni cittading di avcedere 4 talunl
servizi considerati essenziali @ impone |'obbligo alle industrie di fornire un servizio definito & condizioni specificate, che
includono fra V'altro una copermre territoriale toltale. [n un ambiente di mercato liberalizzato, un obbligo di servicio
universale garantisce ad ognuno ["accesso al servizio ad un prezzo abbordabile < il mantenimenio ed evenmalmenie il
miglicmmento defla qualita dello stesso
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per la collettivita, il livello della necessaria compensazione deve essere determinato sulla base di

un’analisi dei costi che dovrebbe sostenere un‘impresa media. gestita in modo efficiente.

L'eggetto del nuovo affidamento corrisponde ai servizi ed alle attivita individuati e
descriiti analiticamente nei precedenti paragrafi, Nondimeno, la gestione dei servizi cimiteriali sard
ancorg gravata da specifici obblighi di servizio definiti unilateralmente dal Comune di Catanzaro in
quanto Ente pubblico titolare del servizio e conseguentemente imposti al gesiore i house
proviging. In considerazione di tali obblighi di servizio. e che le tariffe applicate agli utenti per
servizi a domanda individuale non sono da sole in grado di coprire i costi complessivi diretti ed
indiretti del ciclo di gestione integrata dei servizi cimiteriali, il Comune riconoscera al gestore una
compensazione al fine di garantire la sostenibilita economica del servizio, quantificata nella misura
¢ secondo le modalita descritte nel successivo paragrafo,

Va premesso che gli obblighi di S.P.U che gravano sulls Catanzaroservizi S.p.A., in virtl
dell’affidamento in house providing dei servizi integrati gia descritti, sono sostanzialmente i
medesimi obblighi che gravano su ogni gestore per 'affidamento di servizi pubblici.

Nello specifico, le attivita della Societa nonché i servizi da questi erogati devono essere
ispirat! @ (i) uguaglianza e paritd di trattamento nella erogazione. dunque consequenziale
divietd di ogni ingiustificata discriminazione. In costanza di tale principio da soddisfare, la Societa
¢ tenuta ad adottare le iniziative necessarie per adeguare le prestazioni dei servizi al fine precipuo
di incontrare le esigenze degli utenti diversamente abili; (ii) imparzialita, ossia adozione dei criteri
di obiettivita, giustizia ed imparzialita nel trattamento delle diverse istanza e dei fruitori del
servizin: (iii) comtinuitd, per cui la Societa ¢ tenuta a svolgere le proprie attivitd in modo regolare e
senza | ingiustificate interruzioni; (iv) efficienza ed efficacia, (v) partecipazione ¢ (vi)
trasparenza, In base agh ultimi duc principi la Societd deve favorire la collaborazione ¢ la
partecipazione dell’utenza — per esempio I'wtente potra sempre produrre memorie ¢ documenti,
prospeitare osservazioni e formulare eventuali suggerimenti per il miglioramento del servizio che
ls Societa si impegna a considerare nell'ottica di una fattiva collaborazione —. nonché assicurare
concretamente il diritto di ogni utente di fare accesso alle informazioni in possesso della Societa
che lo riguardano; ¢ per le quali & garantita piena conformita di tratamento alla normativa vigente
in tema di dati personali. Nello specifico, per I'esercizio del diritto di accesso si fa rinvio alle
modalita disciplinate dalla legge n. 241/90 e successive modificazioni ed integrazioni. In ossequio
al principio di trasparenza la Societa ¢ tenuta-alla rendicontazione periodica delle proprie attivith a
cui saré data piena pubblicita tramite pubblicazione sui siti istituzionali,

In aggiunta La Catanzaro servizi Spa, quale gestore affidatario, & altresi tenuta ad aleuni
abblighi di servizio pubblico Universale che sono implicitamente riconnessi alla sestione dei plessi
cimiteriali. Nello specifico, la Societa deve:

(i Gestire; custodire e consentir il libero accesso ai plessi cimiteriali negli specifici orari di
apertura fissati dall’amministrazione comunale ¢ definiti nell’ambito del contratto di
servizio, indipendentemente dal volume di accesso ai plessi nelle diverse fasce orarie e
seniza alcun onere & carico dellutenza;

(i1) Fesecuzione delle attivita inerenti la gestione del verde pubblico relativo

In ragione della natura di SPL universale il gestore ¢ tenuto ad assicurare adeguati standard di

qualita del servizio offerto, al fine di tutelare i diritti degli utenti del servizio.

\La propricta dei quaitro plessi cimiteriali e delle relative infrastrutture resta in capo
all’Ente Comune di Catanzaro, che rimane responsabile delle attivita di manutenzione straordinaria
dei medesimi. per la quali @ fenuto a sostenere le spese ed affidare i lavori al soggetto gestore del
servizic — secondo le modalita stabilite dal contratto di servizio stipulato tra Ente e Societd
partecipata — per particolari esigenze che non possono in alcun modo essere servite dalla societa
partecipate, ad altro soggetto,

Pertanto. il costo finanziario per la realizzazione degli investimenti infrastrutturali sui
plessi clmiteriali non andrd quindi a incidere sul costo del servizio di gestiome cimiteriale afTidato

12



al gestore. Quest'ultimo, in quanto concessionario delle aree cimiteriali ¢ delle relative
nﬁmmﬂmhmmmWﬁMIMmmmm'
costi del servizio, per come meglio specificato dal contratto di servizie.

B.2 OBBLIGHI DI SERVIZIO PUBBLICO E UNIVERSALE

SEZIONE D - MOTIVAZIONE ECONOMICO — FINANZIARIA DELLA SCELTA
MOTIVAZIONE DELLA SCELTA IN MERITO ALL'AFFIDAMENTO /N HOUSE PROVIDING ALLA
CATANZARO SERVIZI SPA
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carati¢ere di eccezionalitd e residualita, dovendo U'ente vagliare, in prima battuta, I'ipotesi di una
esternalizzazione completa ricorrendo alle risorse presenti sul mercato. Di conseguenza, I'Ente
potrebibe optare per un affidamento in house ad una propria partecipata solo allorquando non fosse
possitiile reperire 1 servizi amaloghi sul mercato ovvero cid si rilevasse economicamente ¢
gestionalmente cantroproducente — o poco vantaggioso — sal piano dei eosti gravanti sulla P.A. E
cio in termini di nispetto dei principi archimedei di efficacia ed efficienza.

Nondimeno, questa interpretazione non risulta affatto pacifica in giurisprudenza e non sono
mancgie decisioni discordanti che hanno invece evidenziato la equipollenza dei modelli gestionali,
senza alcuna predeterminata gerarchia assiologica da rispettare. Secondo questo differente filone

urisprudenziale, la matrice eurounitaria della disciplina in merito ai modelli gestionali degli SPL
- chc ‘costituisce, come si € visto, il contesto normativo di fondo — non detta alcuna regola di
pmwhnm. sicché la valutazione andrebbe semplicemente ricondotia ai principi generali che
reggono ["azione politica amministrativa. In presenza di tale disaccordo il Consiglio di Stato nel
2019 ba operato un rinvio pregiudiziale alla Corte di Giustizia dell"Unione Europea, che dovrebbe
porre: fine al nodo interpretativo. Tuttavia. giacché permane ['onere di redigere 1a relazione ex art.
34 D.L. 179/2012, persiste in capo all’Ente un annesso onere di fornire un impianto motivazionale
idoneq a fornire le ragioni per cui si fa ricorso ad una opzione piuttosto che ad un’alira. Per tale
motive si ritiene dare conto delle ragioni in merito alla decisione di affidare la-gestione dei servizi
cimitesiali del Comune di Catanzaro alla partecipata Catanzaro Servizi S.P.A., optando dunque per
un modello di affidamento esclusivo dell’intero servizio ad un unico operatore in alternativa-alla
liberalizzazione della prestazione dei servizi cimiteriali o di parte di essi, ricorrendo alle risorse di
mercato, ovvero, ancora, operando una seorporazione del servizio in pill plessi, € piii servizi, da
affidare ad una pluralita di gestori in relazione alle necessita specifiche di ogni plesso.

La possibilita di ricorrere alle risorse del mercato, previa liberalizzazione, presenta. in fase di
analisi, problematiche in punto di fantibilita e di convenienza del servizio che fanno propendere. in
virti del principio di efficienza, per un affidamento in house di tutti i servizi integrati, evitando
spacchettamenti che — come si avrd modo di chiarire nel prosieguo — possono andare a detrimento
dell’erpgazione dei connessi obblighi di servizio pubblico universale, finalizzati. peraltro, alla cura
di un valore. il sentimento di pieta verso i defunti, di particolare pregio nel nostro ardinamento.

£d in effetti, la verifica delle condizioni di Fattibilita di un ricorse al libero mercato richiede
una previa individuazione di aspetti del servizio che maggiormente possono interessare operatori
del mercato isolando, di conseguenza, quelle fasi dello stesso gravate da vincoli di natura
pubbligistica, poco appetibili al gestore privato ed eventualmente causa di compensazione a carico
dell’Exte titolare della fimzione.

Come s7¢ potuto apprezzare dalla scheda riepilogativa sui ‘servizi affidati, il “pacchetto”
servizi cimiteriali integrati si articola in servizi caratterizzati da remunerativita da parte dell utenza
(servizi a domanda, quali inumazione, esumazioni, ecc.) ¢ attivita strumentali. 8 carattere
pubblico/umiversale ¢ continuativo (cura del verde e manutenzione). Ora se & vero che i servizi “a
domanda”, per la loro intrinseca remunerativiti sono servizi reperibili sul mercato, giscehé & assai
verosimile che vi siano soggetti privati disposti a svolgere il servizio confidando sulla reddittivita
imprenditoriale dello stesso, per la gestione continuativa dei plessi cimiteriali e i connessi OSPLI,
la liberalizzazione & difficilmente attuabile, se non previa frammentazione dell’esclusiva,
attravetso la definizione di singoli lotti gestionali (per plesso cimiteriale), attraverso un sistema
concesorio/autorizzatorio che individui i soggetti in possesso dei requisiti minimi.

Si avrebbe cosl un sistema a liberalizzazione parcellizzata (ossia creazione di un mercato dei
servizi cimiteriali in cui gestori privati siano autorizzati dail'Ente comunale a prestare servizi a
domanda individuale nei plessi gestiti dall’Ente o dal gestore del lotto/plesso di pertinenza). Ma
questo ‘modello presta il fianco ad alcune censure sul piano, assai delicato, della economicita ed
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efficienza della azione amministrativa. Un simile meccanismo, a doppio binario ¢ a parziale.
liberalizzazione, determinerebbe innalzamento dei costi di controllo sulla qualitd del servizio.,
Inoltre, unat gestione non integrata e non unitaria potrebbe dare luogo a sovrapposizione di gestione
tra operatori pubblici & privati, e cid in ragione della contiguita di attivita tra SPL a rilevanza
ecanomica (Servizi a domanda) e obblighi pubblici a carattere universale (gestione continuativa ¢
non remunerativa dei plessi). Anche la parcellizzazione per plessi comporterebbe non pochi rischi
sul piano non solo ecanomico ma anche su quello defla finalith pubblica dell*attivith. in quanto i
gestori privati potrebbero decidere di concentrarsi sui lotti e sui servizi pill remunerativi ¢
vantaggiosi, cioé con domanda maggiore, lasciando al Comune il dovere ¢ il compito di garantire
gli obblighi di universaliti e socialith derivanti dalla configurazione dei servizi cimiteriali e
necroscopici quali servizi pubblici locali. In tale ultima ipotesi potrehbe sorgere I'esigenza di
adottare un modello ¢he richieda compensazioni individualizzate ai diversi gestori che, alla luce
degli obblighi di servizio universali comungue imposti, risulterebbe poco comveniente per il
gestore stesso (che patrebbe ricavare utili solo aitraverso un esponenziale aumento delle tariffe).

Si potrebbe teorizzare un modello a gestione accentrata per cui il servizio “a domanda™
sarehbe esternalizzato tra diversi gestori affidatari di singoli plessi, mentre al Comune rimarrebbe il
compito di pianificazione e controllo per la gestione degli OSPU in maniera integrata. Nondimeno,
seppure il modello appaia prospettabile sul piano teorico, su quello pratico, dove i eriteri guida dati
dall'efficienza, dall’efficacia e dall’economicita rappresentano gl indici fondamentali da
rispettare, lo stesso presenta notevoli problematiche. Basti pensare, in tal senso, all’aggravio di
risorse e di impegno che una tale complessita gestionale inevitabilmente comporterchbe,
determinando altresi lungaggini ¢ ritardi nella gestione di problematiche “ordinarie™ dovute,
magari, a diversi passaggi decisionali ¢ di direzione. E di facile intuizione comprendere le
difficolta logistiche ¢ strategiche alle quali si sndrebbe incontro se si scindesse I'attiviia di
tumulazione da quella di pianificazione e gestione generale del plesso cimiteriale, che originerebbe
un dislogo continuo e farmaginoso tra singoli gestori e controllo accentrato comunale, non
rispondente certo al requisito di buon andamento ed efficienza della pubblica amministrazione.

Inoltre. I'opzione dell estemalizzazione risulta problematica in fase di confezionamento del

bando atteso che molti servizi OSPU non sono suscettibili di essere individuati in prezziari ¢
tariffan da sottoporre a gara pubblica:
Alla luce di tali osservazioni, allora. Paffidamento in house providing — in relazione alla gestione
integrata dei servizi cimiteriali — si mostra privo delle ecriticita fipiche dei modelli di
liberalizzazione. tanto parcellizzata quanto parziale. Sotto un primo aspetto. il carattere strumentale
della partecipata affidataria rispetto all’Ente pubblico, nelle forme di un rapporto “organico”™, evita
ridondanti moltiplicazioni e sovrapposizioni di livelli decisionali, dettate invece dalla diversita tra
Ente e gestore privato. Per converso il modello dellaffidamento in house consente di raggiungere
identici obiettivi evitando le problematiche connesse ai modelli basati su liberalizzazione parziale ¢
parcellizzata. Inoltre, i servizi di gestione delle aree cimiteriali concernono interessi pubblici di
caratiere prevalente (perché involgono questioni igienico-sanitarie ed al contempo il valore
costituzionalmente rilevante della piefay per i defunti nonché del sentimento religioso). Si
aggiunge, poi, che tali valori necessitano di un’attuazione immediata che potrebbe essere
pregiudicata dalle lungaggini richieste dalle procedure di estemalizzazione, non presenti per
converso nel meccanismo di affidamento diretto in house providing.

Per tale motivo, atteso dungue il rango e I'importanza della natura delle prestazioni,
assume particolare rilievo I'esigenza che siano affidati ad un Ente che sia in possesso non solo di
adeguata esperienza specifica in riferimento all’attivith da erogare ma anche offra determinate
paranzie prestazionali, soprattutto sul piano della effettiva e performativa erogazione degli obblighi
di servizio pubblico universale. Non va poi dimenticato che le operazion cimiteriali previste per
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legge vantano carattere di servizio pubblico necessario, attese le ricadute sul piano sanitario ed
ambientale.

| Per quanto concerne il primo profilo, ossia quello dell’esperienza, la Catanzaro Servizi
S.P.A: svolge da tempo molte attivitd. indicate per esteso nells scheda riassuntiva®, garantendo gli
standdrd specifici per il servizio richiesto, offrendo, in piit. un approccio sinergico dato dalla cura,
da tempo, degli SPL a rilevanza economica e SIEG, agendo come longa manus dell”Ente pubblico
ormai da diverso tempo.

Ed in effetti, volendo valutare ¢ verificare i requisiti validi per I'in hause providing in capo a
Catanzaro Servizi S.P.A., preme softolineare che la stessa é una societa totalmente controllata dal
Comuse di Catanzaro - nella qualita di unico azionista a partire dal 2006 — ¢ che agisce, pertanto,
quale fonga manus” del Comune stesso. esercitante sulla societa il controllo analogo previsto e
richiesto dallart, 113, c. 4, lett a) del TUEL ¢ dalla normativa eurc-unitaria di cui si & fatto cenno
in premessa (vediart. | deflo Statuto della Catanzaro Servizi SPA”),

Per tale motivo non pud dubitarsi che la Catanzaro Servizi S.P.A. possieda tutti requisiti per
I’ to diretto secondo il modello dell'in howse providing, come richicsti dalla
giurisprudenza nazionale ¢d euro-unitaria per essere in tal modo qualificata. Giova nuovamente
ricordgre, a tal fine, che I'affidamento diretto in house providing di Spl & consentito a condizione

| i confronti, rello Statuto delis Catanziro Servizi SPA, quanto espressamenie indicato all'art. 3: La Socied ha
per Dm‘;tm tra Valtro la gestione dei servizi pubblic locall per come affidati ai sensi della normativa vigente dal Comune
Ul Catanzaro, con particelare rignardo i seguenti settori:

{ Manutenzione, ripamzione ¢ restauro fabbricati e locali;

+ Manutenzione serbiatol od impianti;

<+ Manutenzione impienti sportivi comprese le arce accessorie € pertinenziali:

1 Mamutenzione del verde, compreso parchi, giardini, alberature, aiuole; parchi giochi. ecc.:

< Manutetisione rete idrica € fognaria;

< Lavosi di manovalanzi— servizi vari e diversi;

+ -Attivita di sccertamento /o di supporto all’accertamento per la liguidazione, riscossione, sia spontanca che
coattiva, delle entrate tributaric o patrimoniali del Comune di Catanzaro ¢ delle socicts da esso partecipate:

+ Gestione dei servizi cimiteriall, compreso la custodia; le pratiche amministrative, servial di necroforia (dal 20
Gennaiol 2621), le lempude votive, la gestione del fomo crematorio (gestione da sttivarsi conlestualmente all infzio delle
attivita di cremazione) . ed ogni altra altivitd connessa;

«glﬁcatitm-l: ed organizznone di ficre ¢ mostre mercato:

< Uestiome mplamti sportivi,

< Gestione del patrimonio immohbiliare del Comime di Catanzaro;

= Gestione infrastrutture od Impianti connessi alla nautica da diporto;

= Giestione serviz-eletiricl ¢ pubblica illuminazions;

o VerifTei impianti termici;

< Lettura contatori acqua ¢ loro sostitizong,

= Attivita di supporto all"UiMicio Notifiche;

- Attivita di supporto al Scttore Politiche Sociali:

= Attivitd di supporte all'Utficio Condone Edilizio:

= Seérviz di supporto alle biblioteche comunali:

- Servizi di supporto ©/0 assistenza a teatri, musel ¢ strutture similar gestiti direttamente o indirettamente dal
Comune di Catanzaro,

~Ognl altro servizio di supporto ai settori del Comune che per Tegps non siano riservati &

particolart figure professicnali;

*/Gestione parcheggi ed urce di sosts;

~Servido di rimozione, custodia, riconscgna austomezzi;

+ Gestione ¢ mamutensione di immobili ed aree dedicate o all'vopo individuaie per lo svolgimento i attivith
espositiv ofo fleristiche o ad altri eventi cutturali legati alle ani figurative e musicalk:

- acquisto, la vendita. la locazione ¢ la gestione di immeobili di quatungue tipo & genere di propricta &/o nella
disponibilith del Comune di Catanzaro,

"\Art. | - (Costituzione)

I} 1 E costituita una societs per azioni o totale partecipazione pubblica del Comune di Catanzaro al sénsi e per gli
effcttl dezli anticoli 112, 113 ¢ 113 bis del D Lis. 18 azosto 2000 n. 267 (testo unico sull"ordinamento degli enti locali)
denominita Calsmeard Servizl S.p.A.

1|2 La Societd wvolge la propria atlivitd esclusivamente per il Comune di Catanzare.
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che vi sia I'esistenza dei seguenti requisiti in capo al soggetto affidatario del servizio, ed ossia: (i)
la totale partecipazione pubblica e il divieto di cedere le azioni a favore di terzi soggetti non
pubblici'’; (ii) P'esercizio del «controllo analogon sulla socicta da parte dell’ente affidante con
conseguente: esercizio dei poteri di indirizzo e di controllo sulla politica aziendale (che nello
specifico, in riferimento alla Societd in oggetto, si arficola in: controllo di programmazione, di
indirizzo, di vigilanza e controllo specifico)’’; (iii) I'obbligo di esercitare 'attivita societaria in
maniera prevalente a favore dell Ente (cfr art |, comma Il dello Statuto della Societa).

Cio detto, ¢ facile constatare come nello statuto sociale di Catanzaro Servizi SPA possano

" Cid & esprossamente stabifito dall'are. 5 dello Statuto delta Societi Catanzaro Servizi SPA: Art. 3 -
(Trasferimento delle azioni e diritto di prelarione}-5.1. || trasferimento delle azioni a privad & vietato,

"'Si veda. ariprove della sussistenza di fale requisito, I"art. 8 dello Statuto della Catanzaro Serviz SPA:

Art. 8 - (Controllo analago) _

#.1 1l Comune di Catanzaro quale unico titolare de! capitale sociale. svolge nei confront| della Societa |'esercizio
del controilo gestionale, econormico ¢ finanziario analogo 4 quello esercitato sui propri uifici e servizl.

4.2 L'Organo Amminisirative soffoporrd, in attuazione 4 quanto disposto dalla normativa in matcria nisdonale
comunitaria, dall’an, 2497 ¢ seeuenti del codice civile, dal presente statuto, la propria attiviti al controllo del Comune di
Catanvaro (| quale. ai fini legsli ¢ swtutari suddeni, verifichera periodicamente |'attiviia svoltn  dall organa
amministrativo in teemini di opportumiti. efficienza ¢ efficacia delle scelte posiz in essere, in relazione aghi indirizzi
formulati annuaimente dal Comune di Catanzaro in sede di relazione previsionale ¢ programmatics. plano esecutivo di
gestione ¢/o altro atto di mdirizz programmatorio.

%.3 [l controllo verrh eservitato altres] per gli aspetti pit operativi, quali la legittimita di sttt che impegnano la
Socicti vorso terzi e "opporunita dei medesimi sia in ottica sconomica © finanziaria: che smministrativi.

£4 1| Comune di Catanzaro, per |'csercizio de! controllo. snaloge, riceve semestralments dali Cirgano
Amministrativo ana relazione sull andomento dei costi ¢ del ricavi di gestione. e sugh aftl ¢ sul contratti aziendali, sulle
assumzioni, sui trasferimenti, sulle promozioni del personale ¢, pifh generale, sull’atiivita posta in essere & sai risultati
dalla stessa prodotri rispetio agll obieflivi programmatici fissati dal Conmme di Catunzaro.

8.5 La proposia di bilancio. corredata da tutti i documents di cul all’an. 4 del Regolamento Comunale per il
Controllo delic Societd Partecipate, approvate con Deliberazione del Commissario Straordinario n. | del 17 gennaio
3013, deve essere sottoposta, entro il 15 novembre di ogni anno, al Consiglio Comunale per la necessaria spprovazione.

8.6 1l Comune di Catinzaro esercita nei confronti della Sochetd un controlle in termini di:

(4) INDIRIZZ0), sttraverse: - La previsione della nuova forma di gestione di ogni singolo servizio nello Stauto
dell’Ente;

« It Contratto di Servizio per ogni-servizio affidalo alla Societd, nel quale, oltre alle norme civilistiche in materia
di contratti, dovranno essere esplicitatl gli oblettivi generali ¢ specifici, le misure ¢ le aziont per || mggiungimento degli
ohietiivi stessi, la quantificazione delle risorse mossc a disposizione eon distinzione fra guelle monetarie, omane e
strumentali livelli di qualita da maunienere in sede di rdsultato ed in sede operativa. e linee gencrali di candurions
amminisirativa del servizio ed eventualmente i livelli di redditivita da mggungere:

- Qualora la natura del servizio lo consentn, dovrs essere inserita nel contratto la previsione finanziaria in termini
di entrate ed usciie monstarie con relativa tempistica:

- 1l comralls dells rispondenza fra gl obicttivi fissati per la Socicti e gli indirizzi gencrali del Comunale, questi
ultimi desumibili sia da documenti programmatici adottati o approvati. sia dai verbali defle sedute del Consiglio
Comunale stesso,

- Le attiviti ordinarie e sraordinarie dell” Assemblea dei Sowi,

(b} PROGRAMMAZIONE, anmaverse:
- La redazione di un Piano Industriale dettagliato per il totale dei serviel e per il lotale welendale, contenente:
- la dechnazione di obicttivi generall e spocifici rispetto all*oggetio sociale:
=le lince gaida per il piano di marketing & comunicazione:
« la-previsione degli investimenti;
- la previsione del conto economico aggiomabile con cadenzs bicanale, corredata dei principali indici di struftum
economica stimati;
- la previsione finanziaria della gestione,
- |a misurabilith e controlabilita quantitativa e qualitativa degli obiettivi fisici, di qualith, economici ¢ finanziari (Piano
del Controllo):
{ €) VEGILANZA, attraverso
- L itivith ordinaria ¢ straordinaria dell’ Assemblea dei Soci;
(d) CONTROLLD SPECIFICO), atiraverso:
- 11 gid individusto Ufficio per il Controllo delle Societa Partecipate che funge da-organo & controflo & che interpreti il
Piano Industriale ed i singoli Contraul di Servizio come obiettivi da raggiungere,

1l controllo dovra aliresi svolgersi riguardo alls legittimith amministrativa degli impegni assunti dalla Societs

derivanti da delega specifics o generica da parte deil’assemblea dei Soci.

£.7 Tale orpano di controllo dovra atienersi niell’ssercizio delle proprie: funzion agh aspettl programmatici,
qualitativi, quantitativi ¢ di dipendenza funzionale derivante dal presente Statuto, dai Contratti di Servizio e dal Pluno
Industriale.
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b |

Come i & gia avuto modo di sottolineare, la sussistenza di obblighi di servizio pubblico universale

pub dai luogo & compensazioni Iaddove la gestione utile non sia in grado di coprire i costi per gl

OSPU.|Cid detto I'Ente riconosce una compensazione onde consentire alla Societd di sostenere

il servizio non coperto dagli introiti tariffari, Tale e si determina

7 Cfr. Cons. Stato, Ad. Plen., 3 marzo 2008, n. I: “L"aflidamento diretto (in house) di un servizio pubblico visne
consentitd tutte ke volte in cui un ente pubblico decida di affidare la gestione del servizio, al di fuori def sistema della
ficate come una “derivazione’’, o una “longs manus”, dell’ente stesso. Infatti. in razione def cd. “controllo analogo”,

_ © dev'essere consentito Vesercizio di poteri maggiori rispetio a quelli che il diritta societario

precario |l controllo dell’ente pubblico, con la conscguente aperturs obbligstoris della socicth ad alii capilati, fino

all’espansione territoriale dell attivita a wits 1'ltalia ¢ all’estero: le decisioni pill mporant| devono essere sotimposie al

0 preventivo: dellente af £ ol “destinazions prevalente dell'attivitd”™ (cioé il rapporto | stretia

4 ¢ I¢ esigenze pubbliche chejl'ente controllante ¢ chiamato a soddisfarc), |'ente

 rispetio all's i ' m controllante, ma deve considerarsi come uno dei servizi
= SR DR ik
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sulla base di un comrispéttivo totale unitario. a copertura dei costi complessivi derivanti dalla

gestione integrata. Nondimeno, la determinazione del quantum di compensazione deve anch’essa

ispirarsi a principi che sono di matrice giurisprudenziale europea. e segnatamente a quelli
individuati  dalla ormai nota sentenza  Altmark  (C-280/00,  Alvmark  Trans

GmbHRegierungsprisidinm ¢ Magdeburg/NahverkehrsgesellschaftAlmarkGmbH), nonche del

pacchette SIEG (Comunicazione della Commissione 2012/C 8/03), Tali principi i articolano in

quattro condizioni, funzionali-ad evitare che le compensazioni siano qualificate come afuti di Stato,

Talj condizioni sono:

i) Limpresa beneficiaria deve essere siata effettivamente incaricata dell'adempimento di obblighi
di servizio pubblico e detti obblighi devono essere definiti in modo chiaro; '

ii) | parametri sulla base dei quali viene calcolata la compensazione devono essere previamente
definiti in modo obiettivo e trasparente”.

iii) La compensazione non pud eccedere quanto necessario per coprire interamente o in parte i costi
derivanti dalladempimento degli obblighi di servizio pubblico, tenendo conto dei relativi
introiti nonché di un margine di utile ragionevole.

iv) Quando la scelta dell'impresa da incaricare dell’adempimento di obblighi di servizio pubblico,
in un caso specifico, non venga effettuata nell'ambito di una procedura di appalo pubblico che
consenta di selezionare il candidato in grado di fornire wmli servizi al costo minore per la
collettivitd, il livello della necessaria compensazione deve essere determinato sulla base di
un‘analisi dei costi che un'impresa media, gestita in modo efficiente ¢ adeguatamente dotata dei
mezzi necessari avrebbe dovuto sopportare. :

In oftemperanza alla mormativa europea in materia di SIEG, I'ammontare della
compensazione deve esseére articolato sulla base delle peculiarita economiche richieste dalla natura
del servizio: tale operazione & stata preceduta da adeguata analisi che, in ossequio altresi alle
coordinate della sentenza Almark, ha avuto lo scopo di individuare quei casi in cui ln natura ¢ la
tipologia delle compensazioni rischia di integrare la figura dell’aiuto di Stato. ponendosi cosi in
contrasto con gli Art. 106, 107 ¢ 108 del TFUE.

Premesso che la gestione integrata dei servizi cimiteriali ¢ composta fanto da servizi “a
domanda individuale”, a remuncrativita diretta, quanto da OSPU a carattere continuative, per la
compensazione di tale ultima categoria I"analisi del fabbisogno di risorse (umanc e materiale) pud
determinarsi secondo un prospetto globale ¢ di proiezione generale (a differenza della stima dei
ricavi della gestione remunerativa, suscettibili di variare a seconda della domanda),

Tuttavia. alla luce della forte integrazione delle due tipologie di -attivita‘'servizi (servizi a
domanda e OSPU) appare pifi opportuno procedere a determinare in maniera unitaria il livello della
compensazione per gli obblighi legati ai servizi a domanda specifica ¢ per gli obblighi di servizio
legati alla gestione continuativa dei plessi, invece di scomporre tali compensazioni attraverso un
sistema di remunerazione maggiormente complesso.

Alla luce di tali motivazioni si & pertanto scelto di determinare una compensazione unitaria
annua, pari a € 220.000.00

Logicamente, la compensazione non pud andare a coprire i ricavi da tariffario (che, di per e,
sono comungue modulate in ragione della natura pubblica del servizio, onde poter consentire un
accesso gencralizzato),

La compensazione pud coprire solamente i costi (¢ il margine ragionevole di utile) non gid
remunerate dalle tariffe, la cui definizione calmierata (inferiore ai costi) € uno, se non il principale,
obbligo di servizio pubblico imposto al gestore.

Si & pai determinato il margine ragionevole di utile, tenendo conto della natura di Catanzaro
Servizi S.p.A. quale societd a capitale interamente pubblico. che persegue obiettivi di equilibrio di
bilancio ma non di massimizzazione del profitto eel"impegno contrattuale delle parti a garantire nel
tempo 1"equilibrio economico dei servizi affidati. Alla luce di gueste considerazioni il margine
ragionevole di utile € stato determinato in misura pari al 12,82% dei costi complessivi del servizio,
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